




















































表1：              1999年税务机关组织的税收分税种占全部税收收入比重表（%）
  项目
增值税 消费税 营业税
流转税 企业 外资企业 个人 所得税
其他税
省份 合计 所得税 所得税 所得税 合计
江 西 39.03 9.99 23.00 72.02 8.47 0.60 3.64 12.71 15.25
广 西 49.36 6.60 18.73 74.69 10.13 0.72 5.33 16.18 9.13
山 西 54.44 2.15 16.48 73.07 7.57 0.22 5.61 13.40 13.52
陕 西 44.70 10.39 21.17 76.26 8.33 0.98 2.48 11.79 11.95
贵 州 39.02 22.63 16.21 77.86 7.17 0.13 2.99 10.29 11.85
广 东 51.13 5.04 19.71 75.88 8.59 4.38 4.42 17.39 6.73
浙 江 47.47 4.93 18.79 71.19 13.86 3.42 4.61 21.89 6.92
江 苏 56.52 5.66 14.45 76.63 9.69 2.78 4.08 16.55 6.82
山 东 51.56 7.45 13.39 72.40 11.54 1.20 2.84 15.58 12.01
































































































































表2：                       1998年非税收入占地方支出比重表                          单位：万元
  项目 预算外 行政性
罚没收入
其他非税 非税收入 支出决算 预算外 支出合计
非税收入
省份 收 入 收 费 收入 合计 支 出 占支出 %
江 西 752 000 59 854 67 871 70 116 949 841 1 752 605 710 500 2 463 105 38.56
广 西 982 900 65 821 115 720 121 731 1 286 172 1 983 609 927 300 2 910 909 44.18
山 西 849 700 34 676 59 615 93 255 1 037 246 1 644 083 740 400 2 384 483 43.50
陕 西 451 800 28 809 58 285 78 615 617 509 1 661 955 425 300 2 087 255 29.58
贵 州 348 600 20 119 31 326 59 007 1 076 561 1 330 941 337 000 1 667 941 64.54
广 东 1 964 800 140 559 466 361 302 048 2 873 768 8 256 147 1 802 400 1 005 8547 28.57
江 苏 2 720 900 12 875 132 777 149 479 3 016 031 4 249 003 2 625 100 6 874 103 43.88
浙 江 2 010 000 882 59 897 109 650 2 180 429 2 868 113 2 002 900 4 871 013 44.76
山 东 2 225 200 169 040 104 467 268 456 2 767 163 4 878 175 2 238 700 7 116 875 38.88
福 建 1 486 600 51 551 104 207 250 545 1 892 903 2 548 663 1 364 000 3 912 663 48.38
注： 表中的“其他非税收入”是指列入财政决算的土地和海域有偿使用收入、专项收入、其他收入；“非税收入合计”是表中预算外收入、行政性收费、
罚没收入与其他非税收入的加总数；“支出合计”是地方实际支出数，它是预算外支出与决算支出数的加总数。
资料来源：根据《中国财政年鉴1999》有关表格整理计算。
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识税费改革；必须从调整国家整体发展战略和改变财政
分配所造成的不对称财富流动格局入手，从后发达地区
理财治税的策略上，提出解决税外收费问题的思路。
（一）永久地免征农业税及其一切附征，真正减
轻农民负担
当前，国民经济发展中遇到的严重问题之一是农
民收入增速减缓。后发达地区不少贫困乡村的农民陷
入绝对贫困境地，收入出现负增长，城乡差别进一步
拉大，农村这一最大的市场严重萎缩。这是当前国民
经济出现内需不足、企业经营困难、下岗职工增多的
重要原因之一。减轻农民负担、增加农民收入，不仅
是出于公平考虑，而且也是出于经济发展的全局考虑。
要真正减轻农民负担、增加农民收入，必须着眼于全
面免除后发达地区农民的一切税费包括农业税及其附
征。城市居民每月收入不到800 元的不需要缴纳任何
个人所得税，收入水平比城市居民低得多的农民，特
别是后发达地区的农民要缴纳具有个人所得税性质的
农业税，显然有失公平。他们除缴纳农业税外，目前
还承担着相对较重的税外收费负担（提留统筹费、繁
多的其他杂项收费），这是第2重、第3重负担。农民
作为消费者与城市居民一样负担了增值税，并且由于
农民不作为增值税的纳税人，自己要负担进项税额，
这已经是另一双重负担①。到此农民负担已达5 重之
多。由于农民处于分散状态，在与农产品收购商、农
业投入品提供商交易时，价格的谈判经常处于不利地
位，农产品出售价格往往较低，而在购入农业投入品
（如种子、化肥、农机、农业技术服务等）又往往要接
受较高的价格，这是新时期的“工农产品价格剪刀
差”，在计划经济统购统销的年代，“工农产品价格剪
刀差”作为“暗税”可流入政府财政，成为国有工业
的原始资本，但现在却流入了中间商的口袋。如果将
这一不平等交易所造成的价值转移考虑进去，农民承
受的负担就达到7 重了。
上述7 重负担，如果不能系统地解决，我国农村
经济就会长期处于萎缩状态。这7 重负担中，只有农
民作为消费者负担的增值税和其他流转税是合理的、
公平的，其他都是要消除的。“工农产品价格剪刀差”
要通过体制改革和加强农产品保护来解决。对增值税
进项税额的负担问题，可借鉴欧洲“农产品生产者统
一比率加价补偿”办法加以解决②。我国农村多数农民
的月纯收入十分有限，只够勉强糊口，特别是后发达
地区省份绝大部分农民是以种田为主，耕作主要是一
① 有关这一问题的进一步分析，请参见杨斌《增值税制度设计及运行中若干重大问题的研究》（载《财贸经济》1995年第11期）。
② 参见杨 斌《比较税收制度》（福建人民出版社1993年版）第156～171页。
《税务研究》2002年第5期 总第204期
10
LUN  TAN
家一户制，没有规模效应，效益很差，种田的利润十
分微薄，有的甚至亏损。在目前农业剩余很少甚至没
有任何剩余的情况下，特别是后发达地区农民收入很
低的情况下，农村税费改革不应当只是改“费”为
“税”，而应当永久地免除任何农业、农村税费。在免
除农村税费以后，实质问题就变成提供农村必要的公
共产品所需资金的来源问题，这需要下列措施来解决。
（二）改革基层管理体制并加大对后发达地区转
移支付力度
农村乡一级政府机构庞大、人员不少，但所起的
作用却有限，在后发达地区其实际的主要职责只是收
钱粮以维持其运行，机构人员之间的互相服务多于替
农民服务，撤销的负面影响要小于保留的积极效应。
乡一级政府可用主要起上情下达作用的乡公所取而代
之，乡公所设几个员工即可。计划生育工作、教育工
作和其他公共产品提供由县级政府有关部门办理，将
现有的信用社、供销社、粮站、农机站恢复或改为纯
经济性质的合作组织，其没有任何收费权，所提供的
服务按质、量论价。
加大转移支付力度。现行分税制财政体制下，中
央集中的财力中相当一部分要通过税收增量返还的形
式返还给地方，中央财政难以拿出足够的财力用于建
立比较规范的转移支付制度，现有的转移支付补助额
不足以实现地区间公共服务水平最低限度的均等化，
应加大中央对后发达地区省份的转移支付力度，省级
财政也要加大对后发达市县的转移支付力度。转移支
付的数量应为农民实际负担的以增值税为主体的流转
税，即将农民实际负担的税收通过向农村地区提供必
要公共产品的方式整体返还给农民。
发达地区的经济繁荣、税源丰沛与后发达地区贡
献紧密相联。那种认为从发达地区抽调资金扶持后发
达地区是“鞭打快牛”的认识其实是一种误解。从增
值税原理来看，增值税价外征收，纳税人为当地工商
企业，而负税人则是分布于各地的实际消费者。发达
地区工业产值大大超过后发达地区，发达地区的不少
工业产品是销往后发达地区的，发达地区工业增值税
在很大程度上是由后发达地区的消费者实际负担的。
即使从生产者和消费者共同根据供求均衡关系决定税
负转嫁程度因而共同承担税负的角度来看，至少发达
地区大量的增值税也有相当一部分是后发达地区的消
费者所承担的。目前家用电器日益普及，是居民消费
支出的重要部分，而且家电产品市场已经逐渐由发达
地区向后发达地区转移、由城市往农村转移，而绝大
部分这类产品产自发达地区省份。从企业所得税来
看，发达地区外资企业、乡镇企业大量雇用后发达地
区的民工，超负荷劳动而领取微薄工资的廉价民工为
发达地区工业企业创造了大量利润。因此，由中央集
中一部分发达地区的财力用于转移支付给后发达地
区，不仅是全国经济均衡发展的需要，也是对后发达
地区为发达地区丰沛的财源所做贡献的回报，因而具
有合理性。
此外，通过将城镇土地这一最大的全民所有的国
有资产收益归属中央，建立收入与支出对应的理财制
度，将农民通过“工农产品价格剪刀差”创造的工业
和城市原始积累逐步返还给农民，不仅停止向农民继
续“抽血”，还要向其“供血”，实现城乡均衡发展、东
西部地区均衡发展。增加中央城镇土地租金（或税收
收入），即停止土地批租，或实行拍卖，或增加土地税，
将因社会经济发展而导致的土地增值归属全民所有，
将这笔税收或国有资产收入专项用于农村教育、农村
无地农民的社会保障、城镇失业人口的社会保障、扶
贫等。要停止用国有资金超前建设，特别是要改革领
导干部政绩考核指标，使重城市美化、重产值增加变
为重社会生态经济协调、均衡发展，克服领导干部的
短期行为，特别是要禁止豪华办公大楼（含银行等国
有企业）、体育、文化（博物馆、展览馆、文化馆）、娱
乐设施盲目攀比、重复建设和所谓与国际接轨，将节
省下来的资金用于加大对后发达地区特别是农村地区
的转移支付。
（三）牢固树立从经济到财政的理财观念
后发达地区省份目前产业结构、工业结构、所有
制结构不够合理，导致经济税源比较缺乏，这就从根
本上决定了其正常的财政收支自身难以平衡，即使收
支平衡也只是低水平的平衡，收支规模都相对较小。
缓解后发达地区的财政困境，仅仅关注聚财与用财显
然不够，如何把聚财有方、用财有度与生财有道联系
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起来，是后发达地区理财治税必须考虑的问题。发展
经济、壮大税源是后发达地区理财治税的治本之策。
我国多数后发达地区农业比重大、工业发展滞
后，在农业产值占GDP总量比重过大的情况下，构成
财政收入主要来源的工商业、服务业税源必然相对欠
缺，普遍存在财政收入总量有限的问题，以农为主、
地方工业发展滞后的省份往往是“粮食大省、工业小
省、财政穷省”。后发达地区受税源结构的影响，税收
收入按税制原理难以保证财政支出同步增长，在经济
发展缓慢造成正常的财政收入规模过小的情况下，后
发达地区也因本级财政困难而难以从地方税种或中央
与地方共享税种给地方的分成收入中考虑给企业财政
返还，企业缺乏资金扶持，相对发达地区省份而言，
往往税收负担偏重，缺乏发展后劲；由于后发达地区
税收任务吃紧，只好依靠重视零散税收的征管，个体
工商户税收定额偏高，不利于个体私营经济的发展壮
大；与此同时，后发达地区由于普遍存在地方财力短
缺的问题，也相应形成了贫困地区“竭泽而渔”的非
理性理财行为，财税机关为尽可能平衡财政预算不仅
应收尽收，在税收收入任务困难的年份也有“寅吃卯
粮”、收“过头税”的情况，难免影响企业的生产发
展，使整个财政经济陷入一种“越穷越抠”、“越抠越
穷”的恶性循环。
我们以1999年相关省市地方财政工作总结材料进
行分析①，对比分析发达地区与后发达地区在理财治
税方面的思路差异。侧重于组织财政收入、疲以应付
基本的财政运行，是目前后发达地区省份理财治税十
分明显的特点。山西省通过采取税收保全措施、调增
定期定额户的税收定额组织财政收入。江西省因税源
缺乏在组织税收收入时则突出“实”、“早”、“紧”，派
工作组抓收入，严征细管，“一刻也不放松”。广西壮
族自治区坚持重点税源和零星税源一起抓，认真做好
行政性收费收入、罚没收入等征收工作，“促进了非税
收入较大幅度的增长”。贵州省财税机关层层分解收入
任务，主要领导亲自挂帅、分管领导具体负责、各职
能部门任务明确，“坚持把收入目标完成情况作为衡量
财税工作成效的主要标准”。陕西省把确保干部工资发
放、维护社会稳定作为财政工作的重中之重。与后发
达地区省份不同的是，广东省重视发展外向型经济和
技术进步，省政府专门制订了鼓励扩大外贸出口和利
用外资的政策，落实企业所得税返还政策，加快办理
出口退税进度，研究制定了扶持企业高新技术、技术
创新、引进与消化技术以及科技体制改革的财税政策。
江苏省拓展了聚财思路，重视财源建设，发展乡镇企
业，扶持技术改造，省委提出了大力扶持乡镇企业发
展的战略部署，省财政安排乡镇企业发展基金和财政
贴息资金用于支持省级重点乡镇企业技术改造。浙江
省注重调动地方发展经济、开辟和涵养税源的积极性，
把财政包干与贴息措施有机地结合起来，将县市地方
财政收入的增长与省技改贴息补助实行环比挂钩，并
一定4 年不变。这些措施对于培植地方后续税源有着
重要意义，值得后发达地区学习、借鉴。
（四）压缩财政支出规模，提高资金使用效率
后发达地区相对于其自身财力而言财政支出范围
过宽，通过调整财政职能而压缩财政支出是可行的。
后发达地区省份由于经济总量小、经济结构不合理，
通过税收筹集的财政收入相对有限，其财力维持政府
机构基本运行都比较勉强，按其财力充其量也只能采
取政府维持型的“吃饭财政”，财政只能维持政府最
低标准的运行。然而，后发达地区不少地方政府官员
为求取政绩往往自觉不自觉地将经济建设型作为自身
理财治税追求的首选目标，不考虑现实的财力状况安
排城市基本建设投资，财政支出范围失之过宽，财政
支出规模相对于其自身的财源而言偏大，在正常的财
力受到限制时就只好借助于收费达到经济建设的目
标，“预算内资金吃饭、预算外资金建设”已成为不少
后发达地区理财的重要特征。后发达地区基础设施、
公共工程等经济发展的必要条件因比发达地区落后而
面临更为紧迫的建设任务，是财政必不可少的支出项
目，但不论是农村税费改革还是城市税费改革，要减
轻税外收费负担，都要求政府机关转变职能，坚持市
场化取向和公共财政取向，调整压缩财政职能，正确
处理发展经济与公共财政的关系，国有企业的投资应
以国有资产收益为限。特别需要强调的是，中央宏观
① 资料来源：《中国财政年鉴》（2000年）第142～235页。
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调控时可将资金投资重点适当向后发达地区省份倾斜，
确保全国的经济均衡发展和可持续发展。地方政府在
安排基本建设支出时必须坚持量力而行、量入为出的
原则，坚持以收定支，税收应作为取得财政收入的主
要途径，避免通过大量集资、摊派、收费筹措建设资
金，加重企业和居民的负担。
后发达地区经济税源欠缺，财政资金十分紧缺，
压缩不合理的财政支出对于后发达地区更为重要，有
限的财政资金必须在提高资金的使用效率上做文章。
后发达地区目前行政机关职工的收入普遍不高，而行
政机关“人、车、会、话、招待费” 等方面的开支却
大手大脚，普遍存在浪费严重的现象，而且似乎成了
刚性支出。解决行政机关经费使用不当的问题，应当
增强行政机关经费支出的公开性、透明度，应借鉴农
村减轻农民负担实行村务公开的做法，要求各行政单
位的各项行政经费列支情况张榜公开，接受群众的监
督约束，使合理的经费支出得到保障，使不合理的经
费支出受到约束限制。
（五）高度重视人力资源，加快基础设施建设
后发达地区理财治税的诸多矛盾归根到底都是经
济面临发展而财政资金严重不足的问题。由于我国从
整体上属于后发达地区，后发达地区覆盖面广，中央
财政难以调剂足够的财力用于满足后发达地区的全部
建设需要。为此，后发达地区农田水利设施、交通基
础设施的改善，主要应立足于自力更生解决。但是，发
展经济需要安排大量的财政投入，后发达地区经济总
量与经济效益决定了有限的正常税源难以满足自身加
快经济发展的要求，目前可以借鉴公共财政这一发展
趋势，纯公共产品主要由税收解决，准公共产品适当
通过收费进行有效率的配置，与此同时，引进西方理
财治税模式也不宜盲目去追求纯而又纯的“公共财
政”，上级政府完全甩手不管后发达地区经济建设的外
部环境也不现实。
目前后发达地区普遍存在乡村财力有限、人力富
余、收费条件不成熟的情况，需要上级政府积极化解
后发达地区人力资源富余而财政配套投入不足的矛盾，
通过“四两拨千斤”，由财政拨出启动资金，购买建设
所需的设备、材料，支付一些必要的工资。与此同时，
总结我国经济建设中的成功经验，发挥政府的凝聚力
量，调动地方政府和群众的建设积极性，劳务由当地
政府在农闲时组织富余劳动力加以解决，发挥后发达
地区人力资源的优势，由当地群众出工出力，必要时
也可在自愿的基础上适当集资，修建道路，兴修水利
设施，主要通过自力更生解决后发达地区特别是农村
公共产品不足问题，走中国式的“公共财政”之路，务
实地解决目前的实际问题。
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